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que orientam suas relações, assim como os diversos fatores que as influen-
ciam, entre os quais os políticos e econômicos. A característica inexorável 
desse ambiente é a mudança, de onde irrompem ameaças e oportunidades, 

















Revista do BNdes, Rio de JaNeiRo, v. 14, N. 28, P. 121-144, dez. 2007 123
dando o papel das  instituições públicas no desenvolvimento econômico. 
O trabalho parte de uma perspectiva do conceito de firma, que, além de 
compor uma unidade  tecnológica de  transformação de  insumos em pro-
dutos, consiste em um meio de organização e transformação das relações 














2. Custos de Transação







custos classificados como de produção, há custos para que sejam efetivadas 
as relações de troca entre os agentes econômicos: os custos de transação.
Para que as transações sejam realizadas entre as firmas, são necessárias 
diversas providências que não estão relacionadas diretamente com o bem 
ou serviço a ser consumido. Registrar propriedades, conduzir negociações, 
elaborar  contratos  e  executar  garantias  são  exemplos  de  atividades  que 
possuem  custos  e  dependem  de  processos  administrativos  e  normativos 
que envolvem serviços de bancos, cartórios, advogados e contadores, entre 
outros. Os custos de transação estão relacionados ao custo de mensuração 
do  valor  dos  atributos  dos  objetos  de  troca,  por  causa  de  problemas  de 








obriga,  por  exemplo,  o  comprador  a  elaborar  contratos  mais  detalhados 




determinados pela eficiência dos processos jurídicos aos quais as partes 
deverão se submeter, por exemplo.
Os preços ajudam a definir o mercado como um meio de troca de infor-
mações que orientam o planejamento dos agentes econômicos. Os custos 
da utilização do  sistema de preços,  associados  ao  conhecimento das  in-
formações relevantes e à negociação de cada contrato firmado, podem ser 
suprimidos quando são maiores no mercado aberto do que se submetidos 
à decisão administrativa. Desse modo, os custos de transação influenciam 
a  organização  da  produção,  engendrando  uma  dinâmica  na  alocação  de 
recursos na qual as firmas podem expandir-se ou contrair-se, ao longo da 
cadeia  produtiva,  de  acordo  com  as  transações  que  pretendam  assumir. 
Trata-se de um conceito de firma que a define como um conjunto de rela-
ções criado para substituir transações, quando é capaz de reduzir custos e 
corrigir falhas de mercado [Coase (1937)].
3. Decisões sob Incerteza
Mais do que um meio de organizar as relações de mercado, as firmas são 
capazes de revolucionar a estrutura econômica. A economia capitalista é 




revoluciona  a  estrutura  econômica,  incessantemente  destruindo  a  velha, 
incessantemente criando a nova [Schumpeter (1942; 1984)]. A caracterís-
tica própria desse  ambiente  é  a mudança, de onde  irrompem ameaças  e 
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oportunidades. Dessa  forma, a decisão de  investir  tem a  incerteza como 
elemento indissociável, constitutivo da racionalidade dos agentes econô-
micos. Isso exige a construção de estratégias baseadas na capacidade de 
modificar, adaptar, reestruturar e reinventar a firma, e requer um ambiente 
macroeconômico e institucional que permita alguma previsibilidade e con-







organização, como uma firma, por exemplo, reúne grupos de indivíduos 
dedicados a uma finalidade. As instituições, como no caso dos mercados, 
fornecem os meios para que as organizações alcancem seus objetivos.
O nível dos custos de transação está associado a um tipo específico de 
incerteza,  relacionada  às  falhas  de  mercado,  aos  meios  de  negociação. 
Trata-se da incerteza institucional, resumida na falta de informações e na 











prazos  e  a  complexidade das  normas  desestimulam a  abertura  de novas 
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seja para um microempresário que decide abandonar a informalidade. Ao 







representação das qualidades de seus ativos – em escrituras, fianças, contra-




pitalista. Os  riscos compreendem a parte da  incerteza que pode  ser me-










4. Desempenho Econômico e Desenvolvimento 
Institucional
As instituições são capazes de estabelecer estruturas estáveis para a intera-
ção dos agentes que reduzem incertezas e custos de transação, influencian-



















tes, políticas econômicas relacionadas a inflação, câmbio, comércio exte-
rior, controle de capitais e gastos de governo são mais significativas para 
explicar as taxas e a volatilidade do crescimento, efeitos de curto prazo, 
do que para  explicar o nível  do PIB per  capita. Os  avanços da política 
fiscal adotada no Brasil desde a década de 1990, exemplo consensual da 
importância das instituições para a eficácia das políticas públicas, podem 
ser  atribuídos em grande parte à  instituição da Lei de Responsabilidade 




e as políticas públicas. A eficácia de uma política de inovação tecnológica, 
por exemplo, depende da qualidade do capital humano e dos direitos de 
propriedade industrial existentes. Por outro lado, o aprimoramento desses 







tuições são criadas e modificadas na sociedade e, mais ainda, no processo 
histórico. Acemoglu, Johnson e Robinson (2004) apresentam uma análise 
institucional baseada em duas experiências históricas – a divisão da Co-
réia  e  o  colonialismo  europeu  –,  concluindo  que  as  diferenças  entre  as 
instituições econômicas constituem as causas fundamentais das diferenças 
4  Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000.




econômicos, influenciando investimentos. Libecap (1978) desenvolve um 
trabalho empírico acerca dos direitos sobre os recursos minerais do Oeste 
dos  Estados  Unidos  no  século  XVIII,  abordando  a  evolução  do  arranjo 
institucional como conseqüência dos interesses dos mineradores. Evans e 
Chang (2000) ponderam que o enfoque dado aos interesses é insuficiente 
para a compreensão dos processos de formação e mudanças institucionais, 















5. Custos de Transação, Informalidade e 
Instituições Públicas
A  idéia de economia  informal está geralmente associada a baixa produ-
tividade,  ilegalidade,  evasão  de  impostos,  corrupção  e,  sobretudo,  a  um 




dição dificulta a contribuição previdenciária, com conseqüências para o 
próprio trabalhador, mas também para a sociedade, que assume custos pre-
videnciários e de assistência social para os quais não houve poupança.
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As relações de trabalho, no entanto, constituem apenas uma parte da eco-
nomia informal. O objeto do presente estudo é a firma: uma unidade pro-
dutiva e tecnológica, cujos empreendedores tomam decisões estratégicas 
sob incerteza, comprometendo recursos em investimentos no longo prazo e 
influenciando as decisões políticas em prol de seus interesses. Para atingir 
seus objetivos, ela se relaciona com os demais agentes econômicos, entre 
os quais as demais firmas, os consumidores, o Estado e os trabalhadores. 
As  relações  de  trabalho  geralmente  são  estabelecidas  por  contrato,  um 
exemplo de instituição formal privada que deve seguir as regras de uma 
instituição formal pública, a legislação trabalhista. Mas a firma pode optar 
por não assinar tal contrato, evitando os custos impostos pela legislação, 
sustentando a relação de trabalho sobre instituições informais, como uma 
conduta de confiança e honestidade entre empregador e empregado.
A partir dessa perspectiva, formalidade ou informalidade tornam-se mais 
qualidades das transações do que dos agentes econômicos. Uma firma de-
vidamente registrada, seja grande ou pequena, pode comprar insumos no 
mercado informal, pagar os impostos de uma operação de venda e sonegar 












evitam os pagamentos de multas e subornos à fiscalização e as punições 
pela violação das leis, assim como facilitam o acesso ao sistema judiciário, 
reduzindo as incertezas relativas ao cumprimento de contratos. Por meio 
da formalização, também ficam reduzidos os prêmios de risco cobrados 
para a contratação de operações de crédito. Quando deixa de declarar suas 
receitas e ativos devidamente, a firma perde capacidade de pagamento, 
pois descarta parte do seu fluxo de caixa, e reduz seu limite de crédito, por 
falta de garantias a serem vinculadas.
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Além dos custos e benefícios percebidos pelas próprias firmas, a escolha 
da informalidade gera externalidades negativas para a sociedade. Para evi-
tarem a fiscalização e o cumprimento da lei, pequenos negociantes operam 
sem registros e licenças, mantendo o anonimato em relação ao poder públi-
co. Dessa forma, se isentam de responsabilidades, visto que, por exemplo, 
não  é  simples  indiciar uma empresa  sem endereço por uma  intoxicação 
causada por alimentos  fora de padrões sanitários. Mantendo suas opera-














to de empresas mais eficientes, que não conseguem alcançar margens de 
lucro competitivas por estarem operando na formalidade. A conseqüência 
desse comportamento é a perda de produtividade na economia.
Transações formais seguem os ritos de instituições capazes de reduzir os 






são capazes de reduzir incertezas fixando o potencial econômico dos ativos 
em capital, integrando as informações dispersas em sistemas e bancos de 
dados e atribuindo responsabilidades. Um ativo contabilizado pode servir 
como garantia em operações de crédito para o financiamento de investi-
mentos e assume a função de um bem de capital. Informações integradas 
auxiliam na resolução de problemas de assimetria e produzem ganhos de 
eficiência, como na descrição das qualidades de um imóvel em sua escritu-
ra, ou no caso da padronização de peças no fornecimento de insumos para 
a indústria automotiva. Direitos de propriedade bem definidos também ga-





análises empíricas, os pesquisadores encontram muitas dificuldades. Há 
metodologias que apresentam a informalidade medida por meio do valor 








Gráfico 1 apresenta a informalidade medida pelo percentual de vendas não-
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6. Informalidade e Instituições Públicas no Brasil
As questões que se colocam com as idéias apresentadas até aqui versam 




O  processo  de  desenvolvimento  econômico  é  impulsionado  pelas  esco-
lhas dos indivíduos e firmas acerca do investimento produtivo, seja fixo 










o Brasil  está  em 121º  lugar,  em 175 países,  quanto  ao  seu  ambiente de 
negócios. São 152 dias para abertura de uma empresa e 47 dias para o re-
gistro de um imóvel (ver Gráficos 2 e 3). Ainda que as taxas venham a ser 




cumprimento de contratos no sistema jurídico (Gráfico 4), com quase duas 
vezes o tempo que se leva em países da OCDE. Mais uma vez, ainda que 
os custos estejam nos patamares observados em países desenvolvidos, os 
prazos evidenciam que os processos são ineficientes, gerando um fator de 
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gRáfico 2
Prazo para Abertura de Empresas
(em dias)
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Prazo e Custo para Registro de Propriedades
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indivíduos e firmas. A carga tributária no Brasil atingiu 35,21% do Produto 
Interno  Bruto  (PIB)  em  2006  e  vem  crescendo  ininterruptamente  desde 






causam evasão fiscal e, combinadas com a complexidade administrativa e 
legal, dificultam a operacionalização da cobrança dos tributos, desestimu-
lando o desenvolvimento de atividades formais.




víduos e firmas são influenciadas pela percepção coletiva de que a atuação 
6  Calculada  pelo  Instituto  Brasileiro  de  Planejamento  Tributário  (IBPT),  com  o  valor  revisado 
do PIB pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE). Informações disponíveis em 
<www.ibpt.com.br>.
gRáfico 4
Prazo e Custos para o Cumprimento de Contratos na Justiça
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O índice de efetividade do governo (Gráfico 6) agrega informações sobre a 
percepção de organizações e indivíduos acerca da qualidade e da indepen-
dência de serviços e políticas públicas, assim como do comprometimento 
do governo com suas iniciativas. O nível de confiança apresentado no Grá-
fico 7 se refere ao percentual de firmas que declaram confiar no sistema 
jurídico de seus países, especificamente na garantia do cumprimento de 
contratos e dos direitos de propriedade.
Os Gráficos 6 e 7 ilustram a relação entre desenvolvimento e confiança no 
governo, com base em grupos de países e países selecionados. O Gráfico 6 
revela que o Brasil, apesar de apresentar um índice superior ao da América 
gRáfico 5
Alíquota de Impostos e Contribuições em Relação aos Lucros
(em %)
fonte: PriceWaterhouseCoopers/World Bank Doing Business.
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gRáfico 6
Índice de Efetividade do Governo
(-2,5 a +2,5)
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Latina e de estar posicionado no segundo quartil da amostra,7 está classifi-
cado em posição inferior à de países freqüentemente utilizados para com-
paração, como México, Turquia, Coréia do Sul, Espanha e Chile, e muito 











A implantação de um modelo nacional de documento fiscal eletrônico, a 
Nota Fiscal Eletrônica, além de reduzir custos operacionais dos contribuin-
tes, auxilia os processos de fiscalização e escrituração contábil das transa-
ções comerciais. O Cadastro Sincronizado Nacional, por sua vez, é uma 
iniciativa que integra as três esferas de governo no objetivo de simplificar 
a burocracia nos procedimentos de abertura, alteração e baixa de empresas, 
com a conseqüente redução de prazos e custos dos processos.




na implantação dessas iniciativas e contam com linhas de financiamento do 
Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social (BNDES) e do 
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), para esse fim, desde o 














Além da arrecadação tributária e do controle fiscal, é preciso levar em 
conta a perspectiva das firmas e dos indivíduos. Trata-se de um processo 
de  desenvolvimento  institucional  no  qual  o  Estado  deve  criar  as  condi-
ções para que os empreendedores optem pela entrada no mercado formal 
e pelo investimento.
7. Desenvolvimento Institucional e a Cultura da 
Informalidade no Brasil





Códigos de conduta, convenções e normas de comportamento influenciam e 










com a quebra de confiança nas instituições do Estado. Diferentemente do 
















definindo o “homem cordial” brasileiro, que, dotado dessa herança perso-
nalista, nasceu das relações domésticas da família obediente à autoridade 

















de lidar com seu exterior de forma neutra e de definir seus interesses de 
forma independente.






te, com base na crença de que o Estado é capaz de cumprir sua finalidade, 
abalada pela percepção de que não o é.
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a sociedade civil, é a finalidade do Estado. Cada indivíduo delega racio-
nalmente seu poder executivo a um poder comum, seu fiel depositário. 
Locke enfatiza a idéia de que o poder é delegado, nunca transferido. Sendo 
o poder delegado e o dever de autopreservação  intransponível, qualquer 







do ao qual foi delegado tal poder é a de que sua finalidade não é cumprida 










Tal sistema deve ser construído por um conjunto de instituições públicas 
capaz de incentivar a formalização com equilíbrio tributário e eficiência 
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8. Conclusões
O conceito de instituição compreende as regras e processos que orientam 
as  relações  humanas,  estabelecendo  estruturas  formais  e  informais  que 








das normas desestimulam a abertura de novas firmas, o registro de proprie-
dades, a obtenção de crédito, o pagamento de tributos e o cumprimento de 
contratos, tornando a opção pela informalidade mais atrativa.
Com base na perspectiva da firma, as escolhas entre transações formais e 
informais são funções de análises de custo e benefício, que levam em conta 




go prazo, é necessário que as firmas se integrem a um sistema de regras 
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em crenças,  valores  e  costumes,  que  não  sofrem  mudanças  radicais  por 
causa de mudanças nas regras formais. As mudanças ocorrem na cultura de 














protestante,  a  preferência  pelas  instituições  informais  já  não  se  sustenta 
no homem cordial da cultura ibérica e das relações humanas domésticas 
e patriarcais. Entretanto, o  traço da  informalidade permanece no caráter 
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